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Autorice u radu analiziraju postojeći pravni i institucionalni okvir za suzbijanje 
trgovanja ljudima u Republici Hrvatskoj. Iako je Republika Hrvatska započela s 
izgradnjom pravnog sustava suzbijanja trgovanja ljudima 2002. godine, zakonska 
regulacija ove materije još uvijek je nedostatna, zbog čega su važna pitanja pre-
puštena protokolima. Autorice upućuju na neadekvatnu pravnu prirodu protokola 
kojima se uređuje ova materija te predlažu više mogućih rješenja. Analizirana je 
i nedavna presuda Europskog suda za ljudska prava u predmetu S. M. protiv 
Hrvatske, koja jasno ilustrira probleme pri progonu počinitelja. Posljednji dio rada 
analizira novi Nacionalni plan za suzbijanje trgovanja ljudima te upozorava na 
očigledne propuste u području mjera i aktivnosti za identifikaciju žrtava, prevenciju 
trgovanja djecom migrantima te zaštitu žrtava od ponovnog trgovanja ili progona 
po povratku u zemlju podrijetla.
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ciju Ujedinjenih naroda protiv transnacionalnoga organiziranog kriminaliteta 
iz	2000.	godine	(stupila	na	snagu	29.	rujna	2003.),	Protokol	za	sprječavanje,	
suzbijanje	i	kažnjavanje	trgovanja	ljudi,	posebice	žena	i	djece	iz	2000.	godine	
(stupio na snagu 25. prosinca 2003.) te Protokol protiv trgovanja migranata 
kopnom, morem i zrakom, kojima se dopunjuje Konvencija Ujedinjenih na-
roda protiv transnacionalnoga organiziranog kriminaliteta (stupio na snagu 
28.	siječnja	2004.).2	Daljnji	važan	korak	ostvaren	je	ratifikacijom	Konvencije	


























3	 Zakon	 o	 potvrđivanju	 Konvencije	 Vijeća	 Europe	 o	 suzbijanju	 trgovanja	 ljudima	
(Narodne	novine,	Međunarodni	ugovori,	br.	7/2007).
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tog	suda	protiv	Hrvatske	 iz	područja	trgovanja	 ljudima,	koja	 je	 istovremeno	
i	važan	doprinos	 još	uvijek	 relativno	nerazvijenoj	 jurisprudenciji	 tog	 suda	u	
vezi	s	člankom	4.	Europske	konvencije	za	zaštitu	ljudskih	prava.	Iako	iz	same	









2. PRAVNI I INSTITUCIONALNI OKVIR ZA SUZBIJANJE 





Republike	Hrvatske	osnovala	je	Nacionalni	odbor	svojom	Odlukom4 na temelju 
tadašnje	odredbe	Zakona	o	Vladi5 koja joj dodjeljuje ovlast da osniva stalna 
i	 povremena	 radna	 tijela	 za	 davanje	 prijedloga,	mišljenja,	 odnosno	 stručnih	
obrazloženja	o	pitanjima	iz	svojega	djelokruga	(članak	23.).6	S	obzirom	na	to	
da	se	sukladno	članku	23.	stavku	3.	stalna	radna	tijela	osnivaju	poslovnikom,	






nemaju svoju zakonsku osnovu za osnivanje, odnosno da temelj za njihovo osni-
4	 Odluka	o	osnivanju	Nacionalnog	odbora	za	suzbijanje	trgovanja	ljudima	(Narodne	
novine,	br.	54/2002).
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vanje	ne	proizlazi	iz	nekog	zakona,	već	je	njihovo	osnivanje	isključivo	vezano	
uz	odluku	Vlade	o	tome	da	joj	je	za	obavljanje	određenih	poslova	iz	njezina	















žrtvom.	Naime,	 ni	 nakon	 ratifikacije	UN-ove	Konvencije	 protiv	 transnacio-
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Još	je	2002.	godine	važan	zadatak	izrade	Nacionalnog	plana	djelovanja	na	
suzbijanju	 trgovanja	 ljudima	dan	u	nadležnost	Nacionalnog	 odbora.	Nakon	
njegove	izrade	Nacionalni	plan,	na	prijedlog	Nacionalnog	odbora,	donosi	Vlada	





























onalnih	 strategija	 i	planova	na	području	 suzbijanja	 trgovanja	 ljudima	(točka	 II.).	






trgovanja ljudima od 2005. do 2008.











































Ustavni	 sud	Republike	Hrvatske	u	svojoj	praksi	 imao	 je	priliku	baviti	 se	
pitanjem	pravne	prirode	akata	državnih	tijela	koji	nisu	objavljeni	u	Narodnim	







pod	propisanim	uvjetima	 stupaju	 na	 snagu,	 čime	postaju	 primjenjivi,	 to	
jest	stječu	svojstvo	općeobveznosti	i	djeluju	prema	svim	svojim	adresatima.	
Eksterni	općenormativni	akt	državnog	tijela	koji	nije	objavljen	u	‘Narodnim	



















14	 Ustav	 Republike	 Hrvatske,	 Narodne	 novine,	 br.	 56/1990,	 135/1997,	 113/2000,	
28/2001, 76/2010 i 5/2014.
15	 Rješenje	Ustavnog	suda,	U-II-3209/2013	 i	U-II-4311/2013	od	19.	prosinca	2013.,	
točka	6.2.
66 Lana Ofak, Maja Munivrana Vajda: Preporuke za poboljšanje hrvatskog pravnog okvira...
Međutim,	činjenica	je	da	u	hrvatskoj	upravnoj	praksi	ipak	postoje	akti	koji	
formalnopravno	nisu	stupili	na	snagu	jer	nisu	objavljeni	u	Narodnim	novinama,	








Mjera koju Ustavni sud u tim situacijama poduzima jest davanje naloga 
državnom	tijelu	da	akt	o	kojem	je	riječ	objavi	u	Narodnim	novinama	i	u	njemu	
izrijekom	odredi	njegovo	stupanje	na	snagu	poslije	te	objave	u	roku	koji	je	u	























18	 Ivančević,	V.,	Institucije upravnog prava,	Pravni	fakultet	u	Zagrebu,	Zagreb,	1983.,	str.	
90	i	194;	Borković,	I.,	Upravno pravo,	Informator,	Zagreb,	1997.,	str.	63.






































21	 Usp.	Borković,	op. cit. u	bilj.	18,	str.	99.
22 Ibid.,	str.	99	–	100;	Ivančević,	op. cit.	u	bilj.	18,	str.	73.
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25 Nacionalni plan… od 2018. do 2021. godine, op. cit.	u	bilj.	1,	str.	6.
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propisanih zakonom i drugim propisima.26	Osim	toga,	bilo	bi	nužno	provesti	
detaljnu	analizu	odredaba	protokola	te	identificirati	one	odredbe	koje	ne	postoje	
u zakonu i kojima se zapravo nadopunjuje zakon, jer je takva pojava protivna 
načelu	zakonitosti.	Odredbe	iz	protokola	koje	nedostaju	u	zakonu	trebale	bi	se	
uvrstiti u sam zakon. 









konvencije i trgovanja ljudima.28	Još	u	čuvenoj	presudi	Rantsev protiv Cipra i Rusije 
iz	2010.	godine	ESLJP	je	zaključio	kako	je	trgovanje	ljudima	obuhvaćeno	člankom	









cije	općenito	vidi	Herceg	Pakšić,	B.;	Jukić,	M.,	Primjena konvencijskog prava u području 
zabrane ropstva i prisilnog rada: europski standardi i hrvatska postignuća,	Hrvatski	ljetopis	






































30 Ibid., par. 54.
31 Ibid.	Sud	je	istovremeno	podsjetio	na	to	kako,	da	bi	bila	riječ	o	trgovanju	ljudima,	
internacionalni	 element	 nije	 nužan	 te	 je	moguće	 da	 podnositeljica	 zahtjeva	 ima	
državljanstvo	države	koju	tuži.	
32	 Vidi	članak	195.	Kaznenog	zakona	iz	1997.	godine,	Narodne	novine,	br.	110/1997,	





za ljudska prava, https://uredzastupnika.gov.hr/vijesti/nova-presuda-s-m-protiv-hr-
vatske/374 (24. kolovoza 2018.).
34	 S.	M.	protiv	Hrvatske,	op. cit.	u	bilj.	27,	par.	57.	i	58.	s	pozivom	na	predmet	Siliadin	
protiv	Francuske,	zahtjev	br.	73316/01,	presuda	od	26.	srpnja	2005.,	par.	112.	–	120.	















nesigurno i oklijevala je tijekom davanja iskaza. Pritom hrvatski sudovi nisu uzeli 
u	obzir	potencijalni	učinak	psihološke	traume	na	žrtvu	i	njezinu	mogućnost	da	














35 Ibid., par. 59.
36 Ibid., par. 68. – 72., 77. – 79.

















je	 riječ	o	 iskorištavanju	druge	osobe	za	prostituciju,	posebnu	pažnju	 trebalo	
posvetiti	ispitivanju	jesu	li	ostvarena	i	obilježja	trgovanja	ljudima.
4. PREPORUKE ZA POBOLJŠANJE MJERA ZA SUZBIJANJE 















41	 Sl.	i	Derenčinović,	D.,	Nisu na prodaju – o pravima žrtava trgovanja ljudima nakon pre-
sude Europskog suda za ljudska prava u predmetu Rantsev protiv Cipra i Rusije,	Godišnjak	
Akademije	pravnih	znanosti	Hrvatske,	vol.	1,	br.	1,	2010.,	str.	54.	Vidi	i	European	
Commission, The EU Strategy towards the Eradication of Trafficking in Human Beings 
2012–2016,	COM(2012)	286	final,	Brussels,	19.	lipnja	2012.



















tek	kod	osiguranja	oporavka	 i	 reintegracije	 žrtava	u	društvo43 odnosno kod 
pružanja	pomoći	i	zaštite	već	identificiranim	žrtvama.44
42	 Vidi	Helton,	M.,	Human Trafficking: How a Joint Task Force Between Health Care Provi-















– Nacionalni plan… od 2018. do 2021. godine, op. cit.	u	bilj.	1,	str.	18.
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Ako	uspije	pobjeći,	žrtva	trgovanja	ljudima	sklonija	je	prvo	zatražiti	pomoć	















osobe	koja	 ju	 je	zarobila.48	 Iz	 tog	 razloga	potrebno	 je	organizirati	 treninge	 i	
izraditi	priručnike	za	zdravstvene	djelatnike	s	ciljem	njihova	osposobljavanja	
za	 identificiranje	 potencijalnih	 žrtava	 trgovanja	 ljudima.49 Pritom se mogu 






Naime,	 istraživanja	 provedena	 u	Ujedinjenom	Kraljevstvu,	 Irskoj,	Češkoj	 i	
Nizozemskoj	2013.	i	2014.	godine	u	okviru	projekta	Response Against Criminal 
Exploitation (RACE) in Europe	pokazala	su	propuste	u	identifikaciji	žrtava	trgo-
vanja	ljudima	koje	se	iskorištavaju	radi	činjenja	kaznenih	djela,	zbog	čega	se	
prema	njima	postupalo	kao	prema	počiniteljima	kažnjivih	djela,	a	ne	kao	prema	
45	 Moossy,	R.,	Sex Trafficking: Identifying Cases and Victims,	NIJ	Journal,	br.	262,	ožujak	
2009.,	https://www.nij.gov/journals/Pages/archive.aspx	(17.	kolovoza	2018.).
46	 Helton,	op. cit. u	bilj.	42,	str.	450.	
47	 Vidi	Dovydaitis,	T.,	Human Trafficking: The Role of the Health Care Provider, Journal of 
Midwifery	&	Women’s	Health,	vol. 55,	br.	5,	2010.,	str.	462	–	467.
48	 Helton,	op. cit. u	bilj.	42,	str.	453.
49	 Vidi,	primjerice,	National	Human	Trafficking	Hotline,	Identifying Victims of Human 
Trafficking – What to Look for During a Medical Exam/Consultation, https://humantraf-
fickinghotline.org/resources/what-look-healthcare-setting (17. kolovoza 2018.).
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žrtvama.50	Kao	rezultat	takvog	propusta,	žrtve	ne	mogu	ostvarivati	svoja	prava	
koja	im	kao	žrtvama	trgovanja	ljudima	pripadaju	te	su	izložene	sekundarnoj	
viktimizaciji	od	strane	 institucija,	 što	 smanjuje	mogućnost	da	će	nadležnim	
tijelima	pomagati	u	daljnjoj	istrazi,	pa	njihovi	eksploatatori	mogu	proći	neka-
žnjeno.	Kako	bi	se	izbjegao	strah	žrtava	od	progona	i	tako	doprinijelo	njihovoj	









trgovanja ljudima. Policijske istrage uglavnom se provode u okviru velikih ope-
racija	protiv	organiziranog	kriminaliteta,	što	za	posljedicu	ima	da	se	izolirani	
slučajevi	spolnog	iskorištavanja	ili	iskorištavanja	radi	počinjenja	kaznenih	djela,	








50	 Anti-Slavery	 International, Trafficking for Forced Criminal Activities and Begging in 






šavelski,	A.,	Nekažnjavanje žrtava trgovanja ljudima u Hrvatskoj – pravni standard kao 
fikcija ili stvarnost,	Zbornik	radova	Pravnog	fakulteta	u	Splitu,	vol. 53,	br.	4,	2016.,	
str. 991 – 1009.
53	 Villacampa,	C.;	Torres,	N.,	Human Trafficking for Criminal Exploitation: The Failure to 
Identify Victims,	European	Journal	on	Criminal	Policy	and	Research,	vol. 23,	br.	3,	
2017., str. 400 – 405. 
54 Ibid., str. 401.
55 Ibid.



























56 Ibid., str. 402.
57 Ibid.,	str.	402	–	404.	Na	to	također	upozorava	i	ESLJP	u	predmetu	S.	M.	protiv	Hr-
vatske, op. cit.	u	bilj.	27,	par.	80.
58 Ibid., str. 402 – 403.
59 Ibid., str. 405.
60 Ibid., str. 406.
61	 Vidi	Cilj:	1.	Nastaviti	obrazovanje	ciljanih	skupina	o	trgovanju	ljudima	na	nacional-
noj	i	međunarodnoj	razini,	Mjere	1.	i	4.	– Nacionalni plan… od 2018. do 2021. godine, 
op. cit.	u	bilj.	1,	str.	24	–	26.
62	 Vlada	 Republike	Hrvatske,	Ured	 za	 ljudska	 prava	 i	 prava	 nacionalnih	manjina,	
Izvješće o provedbi Nacionalnog plana za suzbijanje trgovanja ljudima za razdoblje od 2012. 
do 2015. godine za 2015. godinu,	Zagreb,	2016.,	 str.	33,	https://ljudskaprava.gov.hr/
ljudska-prava/suzbijanje-trgovanja-ljudima/599	(17.	kolovoza	2018.).





















koja su izvan sustava azila uglavnom je nepoznat.67	Obertová	i	Cattaneo	navode	
podatke	o	10.000	migrantske	djece	koja	su	nestala	u	Europi,	od	kojih	mnoga	
63	 Vidi	Mjera	 5.	Nastaviti	 obrađivanje	 teme	 suzbijanje	 trgovanja	 ljudima	 u	 okviru	
redovitog	 programa	 obrazovanja	 koje	 provodi	 Pravosudna	 akademija	 i	 Policijska	
akademija – Nacionalni plan… od 2012. do 2015. godine, op. cit.	u	bilj.	8,	str.	18,	i	Na-
cionalni plan… od 2018. do 2021. godine, op. cit.	u	bilj.	1,	str.	26	–	27.
64	 Obertová,	Z.;	Cattaneo,	C.,	Child Trafficking and the European Migration Crisis: The 
Role of Forensic Practitioners, Forensic Science International, vol. 282, 2018., str. 48. 
65	 United	Nations	Children’s	Fund	(UNICEF),	A Child is a Child: Protecting Children on 
the Move From Violence, Abuse and Exploitation,	May	2017,	str.	6,	https://data.unicef.
org/resources/child-child-protecting-children-move-violence-abuse-exploitation/	
(17. kolovoza 2018.).
66	 European	Commission,	Approaches to Unaccompanied Minors Following Status Determi-
nation in the EU plus Norway: Synthesis Report for the EMN Study,	July	2018,	str.	12,	
https://ec.europa.eu/home-affairs/sites/homeaffairs/files/00_eu_synthesis_report_
unaccompanied_minors_2017_en.pdf	(17.	kolovoza	2018.).
67 Ibid., str. 5.




se	nestanci	uopće	ne	istražuju.69 Takva djeca smatraju se jako ranjivom te su 
pod	većim	rizikom	da	postanu	žrtve	trgovanja	 ljudima.70 Osim toga, trgovci 
ljudima	 zloupotrebljavaju	 sustav	 azila	 tako	 da	 prisiljavaju	 žrtve	 da	 zatraže	
azil,	što	omogućava	njihovo	lakše	kretanje	u	okviru	Schengenskog	prostora.71 








prihvatnim	centrima	za	 strance	 te	općenito	među	migrantima.72	 I	Europska	
komisija	prepoznala	je	važnost	zaštite	djece	u	svim	fazama	migracije	u	svojoj	







68	 Obertová,	Cattaneo,	op. cit. u	bilj.	64,	str.	47.
69 Ibid., str. 48 – 49.
70	 European	Commission,	Study on High-Risk Groups for Trafficking in Human Beings: 
Executive Summary,	 2015.,	 str.	 8,	 https://ec.europa.eu/anti-trafficking/eu-policy/
study-high-risk-groups-trafficking-human-beings_en	(17.	kolovoza	2018.).	
71	 Europol,	Situation Report: Trafficking in Human Beings in the EU,	veljača	2016.,	str.	12,	
https://www.europol.europa.eu/publications-documents/trafficking-in-human-be-
ings-in-eu (17. kolovoza 2018.).
72	 Group	of	Experts	on	Action	against	Trafficking	in	Human	Being	(GRETA),	Report 
Concerning the Implementation of the Council of Europe Convention on Action against Traf-
ficking in Human Beings by Croatia: Second Evaluation Round,	 published	4	February	
2016,	točke	64.	i	65.,	str.	15	i	točka	94.,	str.	20,	https://www.coe.int/en/web/anti-hu-
man-trafficking/croatia (17. kolovoza 2018.).
73	 Komunikacija	 Komisije	 Europskom	 parlamentu	 i	 Vijeću,	 Zaštita djece migranata, 
COM(2017)	211	final,	Bruxelles,	12.	travnja	2017.


































74	 Vidi	Tabelarni	prikaz	identificiranih	žrtava	u:	Izvješće o provedbi Nacionalnog plana za 
suzbijanje trgovanja ljudima za razdoblje od 2012. do 2015. godine za 2015. godinu, op. cit. 
u	bilj.	8,	str.	8.















državnim	 tijelima,	međunarodnim	organizacijama	 i	 organizacijama	 civilnog	
društva	u	zemlji	povratka	bez	ikakva	konkretiziranja	što	bi	ta	suradnja	trebala	
obuhvaćati	i	kako	bi	se	trebala	uspostaviti	ili	unaprijediti.	
S	 obzirom	na	 dostupnost	 brojnih	 smjernica,	 izvješća,	 preporuka,	 studija	




Vidi Reply from Croatia to the Questionnaire for the Evaluation of the Implementation of the 
Council of Europe Convention on Action against Trafficking in Human Beings by the Parties: 
Second Evaluation Round,	published	24	February	2015,	str.	37	–	38,	https://www.coe.
int/en/web/anti-human-trafficking/croatia	(17.	kolovoza	2018.).
76	 GRETA,	op. cit. u	bilj.	72,	točka	142.,	str.	29.
77	 Okolnosti	su:	mogućnost	i	sigurnost	povratka	u	zemlju	u	koju	se	žrtva	želi	vratiti,	
naziv	organizacije	odnosno	ime,	prezime	i	svojstvo	osobe	koja	će	prihvatiti	žrtvu,	
obiteljske	 i	 socijalne	 okolnosti	 žrtve,	mogućnost	 sigurnog	 smještaja	 (sklonište	 ili	
alternativni	smještaj),	okolnosti	koje	se	odnose	na	kazneno	djelo	i	počinitelja,	po	
potrebi	i	ostale	okolnosti	važne	za	povratak	žrtve.
78 Vidi, primjerice, International Organization for Migration (IOM), Enhancing 
the Safety and Sustainability of the Return and Reintegration of Victims of Trafficking 
(2015),	 https://publications.iom.int/books/enhancing-safety-and-sustainability-re-
turn-and-reintegration-victims-trafficking	(17.	kolovoza	2018.);	International	Orga-
nization for Migration (IOM), The Causes and Consequences of Re-trafficking: Evidence 
from the IOM Human Trafficking Database	(2010),	https://publications.iom.int/system/
files/pdf/causes_of_retrafficking.pdf	(17.	kolovoza	2018.);	United	Nations	Office	on	
Drugs	and	Crime	(UNODC),	Model Law against Trafficking in Persons (2009), https://
www.unodc.org/documents/human-trafficking/UNODC_Model_Law_on_Traffic-
































tion for Migration (IOM), Training Manual for Combating Trafficking in Women and Chi-
ldren	(2001),	https://www.unicef.org/easterncaribbean/spmapping/Implementation/
CP/Global/trafficking_manual_2002.pdf	(17.	kolovoza	2018.).	Vidi	također:	Schlo-
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te	 joj	 je	ponuđena	zaštita,	 to	čini	tek	 jedan	korak	u	 lancu	učinkovite	borbe	
protiv	trgovanja	ljudima.	Kao	što	i	strategija	Europske	unije	protiv	trgovanja	
ljudima	pokazuje,	potreban	je	sveobuhvatan	pristup	u	smislu	ne	samo	prevencije	
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RECOMMENDATIONS FOR IMPROVING THE CROATIAN 
LEGAL FRAMEWORK AND MEASURES FOR SUPPRESSION AND 
PREVENTION OF TRAFFICKING IN HUMAN BEINGS
In this paper the authors analyse the existing legal and institutional framework for 
combatting human trafficking in the Republic of Croatia. Although the Republic of Croatia 
started building a legal system for the suppression of trafficking in human beings already 
in 2002, this matter has still not received adequate attention from the legislator, which 
is why many issues are left to the executive branch and its protocols. The authors criticize 
this regulatory approach and propose several possible solutions. They further analyse the 
recent judgement of the European court of Human Rights in the case of S.M. versus Cro-
atia, which clearly illustrates the problems associated with the prosecution of perpetrators 
of human trafficking. The last part of the paper studies the new National plan for the 
suppression of trafficking in human beings and warns of its manifest omission to propose 
efficient measures and activities for victim identification, prevention of trafficking in mi-
grant children, and protection of victims from re-trafficking or persecution upon return to 
their country of origin.
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